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Resumo: O presente artigo tem como objeto o estudo dos aspectos constitucionais
das contribuicoes sociais para o custeio da seguridade social. A Constituicdo
Federal estabeleceu duas formas de financiamento da seguridade social:
financiamento indireto, constituido por recursos provenientes dos orcamentos
da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios; e o custeio direto,
caracterizado pela arrecadacao das contribuicoes instituidas para essa finalidade.
As contribuicdes apresentam natureza juridica tributaria e devem ser classificadas
como espécie tributaria autonoma. Sujeitam-se ao regime juridico tributario
geral, com peculiaridades. Submetem-se aos principios: da estrita legalidade,
da irretroatividade, da isonomia tributaria, do nao confisco, da capacidade
contributiva, da anterioridade (especial), da solidariedade. Tratando-se de
contribuicdes para o custeio da seguridade social prevalece a parafiscalidade.
As Emendas Constitucionais nameros 20/1998, 41/2003 e 42/2003 trouxeram
inovacdes, cuja constitucionalidade tem sido questionada, mas vém sendo
acatadas.
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DADE SOCIAL.

Introducao

O presente trabalho tem como objetivo analisar os principais aspectos cons-
titucionais das contribuicoes para a seguridade social, dando especial atencédo
as alteracoes implantadas pelas Emendas Constitucionais ntmeros 20/1998,
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41/2003 e 42/2003, que lhes atribuiram novas feicdes, cuja constitucionalidade
vem sendo questionada pela doutrina.

Inicialmente, se discorrera acerca da natureza juridica da contribuicéo social.
Estabelecida sua natureza tributaria, o presente estudo abordara a questdo de
constituir ou néo o instituto uma espécie tributdria autonoma.

Posteriormente, proceder-se-a a uma breve analise acerca das espécies de
contribuicdes sociais, bem como dos principios constitucionais tributarios apli-
caveis ao instituto.

Estabelecidas estas consideracdes gerais sobre as contribuicoes, serdo es-
tudadas as caracteristicas especificas da contribuicao para a seguridade social,
com destaque nos dispositivos constitucionais mais comentados pela doutrina
e jurisprudéncia, especialmente os artigos 149 e 195 da Constitui¢cdo Federal.
Neste momento se dara especial enfoque as alteracdes provenientes das Emendas
Constitucionais n°® 20/1998, 41/2003 e 42/2003, principalmente no que tange a
discussao da inconstitucionalidade de referidas inovacdes normativas.

I. A Natureza Juridica das Contribuicdes Sociais

A Constituicao Federal, no artigo 195, estabeleceu duas formas de financia-
mento da seguridade social, ou seja, através de recursos advindos dos orcamentos
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e de recursos pro-
venientes da arrecadacdo de contribuicoes para esse fim destinadas. A primeira
espécie de recursos, instituida no caput do artigo 195 da Constituicao Federal, ¢
denominada “financiamento indireto”, enquanto a segunda, prevista nos incisos
de T'a IV do referido dispositivo constitucional, é chamada “custeio direto” e sera
objeto deste trabalho.

Antes de avaliarmos a natureza juridica das contribui¢des, cumpre levantar
algumas consideracoes gerais sobre os conceitos de “regime juridico” e “natureza
juridica”.

Segundo Tacio Lacerda Gama, regime juridico consiste no “conjunto de
enunciados de autorizacio, principios, imunidades e dispositivos complemen-
tares que regulam a instituicao e interpretacio das normas” que veiculam de-
terminado instituto juridico. * Natureza juridica é o conjunto de caracteristicas
especificas, os atributos que determinado instituto ostenta e que permite ser con-
siderado elemento de determinado grupo. °

Ha doutrinadores que sequer atribuem natureza tributaria as contribuicoes
sociais, apesar de reconhecerem sua sujeicao parcial ao regime juridico tributario.

2 GAMA, 2007, p. 1151
3 GAMA, 2007, p.1144
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Destacam que ndo se pode conferir as contribuicoes sociais natureza tributaria,
pelo fato de nao se sujeitarem a todos os principios tributarios. Ademais, defen-
dem que, caso apresentassem as contribuicdes sociais natureza tributdria, des-
necessario seria que o constituinte determinasse expressamente, no artigo 149,
caput, que observassem o disposto no artigo 146, inciso II1, e artigo 150, incisos 1
e 111, do Texto Constitucional. Se efetivamente se caracterizassem como tributos,
sua sujeicao aos referidos dispositivos legais seria automatica, sendo desnecessa-
ria explicita-la.

Fabiana Del Padre Tomé, entretanto, confere as contribuicoes sociais na-
tureza juridica tributaria, posicionamento no qual é acompanhada por Roque
Antonio Carrazza, Paulo de Barros Carvalho, Hugo de Brito Machado, Eduardo
Marcial Ferreira Jardim, Ricardo Conceicdo Souza.

O primeiro argumento lancado pela autora em abono de tal entendimento é
a localizacdo do artigo 149 que institui as contribuicoes sociais na Constituicao
Federal, inserido no Titulo VI: DA TRIBUTACAO E DO ORCAMENTO, Capitulo
I: Do Sistema Tributario Nacional. Apesar de as contribuicoes para o custeio da
seguridade social estarem mais especificamente disciplinadas em capitulo diverso
(Capitulo II: Da Seguridade Social, Titulo VIII: Da Ordem Social, artigo 195), sao
também mencionadas no artigo 149 do diploma constitucional.*

Embora a simples localizacdo do dispositivo legal que institui as contribui-
coes sociais na Constituicao Federal, ou seja, o argumento topologico, ndo seja
fator por si s6 determinante da natureza juridica de tal instituto, é razoavel pon-
derar que o fato de se sujeitarem, por determinacdo constitucional expressa, ao
regime juridico tributario, implica que se revistam de natureza juridica tributaria.

Cumpre argumentar que a nao aplicacao de certos principios tributarios as
contribuicdes sociais constitui excecdo, que apenas confirma a regra de que os
demais principios lhes sao aplicaveis.

Na opiniao de Roque Antonio Carrazza, as contribuicoes sociais tém nature-
za juridica tributaria, especialmente porque no caput do artigo 149 ha expressa
referéncia ao artigo 146, inciso 11 e ao artigo 150, incisos I e II, da Constituicdo
Federal. Assim, devem as contribuicoes mencionadas no artigo 149 da Magna
Carta atender aos principios que norteiam a tributacéo no pais. °

Paulo de Barros Carvalho compartilha o mesmo posicionamento, destacando
que com o advento da Constituicao Federal de 1988 (especificamente com o ar-
tigo 149, caput), a discussao acerca da natureza juridica das contribuicoes restou
ultrapassada.®

4 TOME, 2006, P 86/87
5 CARRAZA, 2007, p. 565
6 CARVALHO, 2007, p.43
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Explica o renomado jurista que a natureza tributdria atribuida pelo artigo
149, caput, da Constituicao Federal, as contribuicoes se vislumbra sobre os se-
guintes aspectos: a) devem observar o disposto no artigo 146, inciso Il do mes-
mo texto legal, que prevé que as normas gerais sobre matéria tributaria devem ser
introduzidas no ordenamento juridico mediante lei complementar; b) sujeitam-
-se ao principio da legalidade estrita, pelo qual é vedado exigir-se ou majorar-se
tributo sem que a lei o estabeleca (artigo 150, inciso I, Constituicao Federal); c)
submetem-se aos principios da irretroatividade e da anterioridade (artigo 150,
inciso III, Constituicao Federal); d) excepciona o principio da anterioridade no
tocante as contribuicoes para a seguridade social, estipulando o termo inicial
para a vigéncia da lei que tenha instituido ou modificado estas contribuicoes
para noventa dias apos a data da respectiva publicacao (artigo 195, paragrafo 6°,
Constituicio federal).

Conclui Hugo de Brito Machado:

E induvidosa, hoje, a natureza tributdria dessas contribuicoes. Alids, a identificacdo da na-
tureza juridica de qualquer imposicao do Direito so tem sentido pradtico porque define o seu
regime juridico, vale dizer; define quais sdo as normas juridicas aplicaveis. No caso de que
se cuida, a Constituicdo afastou as divergéncias doutrindrias afirmando serem aplicaveis das
contribuicoes em tela as normas gerais de Direito Tributdrio e os principios da legalidade e
da anterioridade tributdrias, com ressalva, quanto a este, das contribuicoes de seguridade,
as quais se aplica regra propria.”.

As discussoes doutrinarias acerca da natureza tributaria das contribuicoes
perderam a importancia depois do advento da Constituicio Federal de 1988,
ja que o Supremo Tribunal Federal reiteradamente se manifesta no sentido de
conferir-lhes tal natureza juridica.®

No corpo do V. Acordao referente ao Recurso Extraordinario n® 177.137-
2-Rio Grande do Sul, consta transcricao de outro julgado do Supremo Tribunal
Federal (RE n°® 75.972-Sao Paulo, Relator Ministro Thompson Flores), tendo por
objeto o Adicional ao Frete para Renovacao da Marinha Mercante (AFRM), que
elucida:

Entendo, outrossim, de outro lado, como ja exposto, que, ndo importa o nome
que se dé ao adicional em apreco, contribuicao parafiscal, contribuicao especial,
ou contribuicdo , apenas, o certo é que tem ela cardter tributdrio, é um tributo,
sem regime autonomo, especial, mas sujeita as regras atinentes ao tributo (D. J.
18.abril.1997).

7 MACHADO, 2008, p.410
8 SOUZA, 2001, p. 490
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No mesmo sentido o V. Acérdao do Supremo Tribunal Federal pertinen-
te ao Recurso Extraordindrio n°® 290.079-6-Santa Catarina (Relator Ministro Ilmar
Galvao), em que se declarou a constitucionalidade da contribuicao do salario-edu-
cacdo instituida pelo Decreto-Lei n°® 1.422/75, face a Constituicao Federal de 1988:

Registre-se, de logo, que, sob o regime da EC 01/69, a contribuicdo social do salario-educa-
cdo foi considerada pelo Supremo Tribunal Federal (RE n° 83.662-RS) como contribuicdo
social de natureza diversa da tributaria...

(.

O fato de ndo revestir a contribuicdo em apreco natureza tributdria é o que a pos a cobro
da incidéncia do principio da legalidade estrita, previsto no art.19, I, da EC 01/69 (art.
150, 1, da CF/88)...

.

Conferiu-lhe a CF/88 cardter tributdrio, por sujeitd-la, como as demais contribuicoes so-
ciais, a norma do seu art. 149, que investiu a Unido na competeéncia exclusiva de “instituir
contribuicdes socidis..., observado o disposto nos arts. 146, Ill e 150, I e III,...”. A remissdo
aos dispositivos constitucionais enumerados (observdncia as normas gerais de natureza
tributdria estabelecidas em lei complementar, bem como aos principios da legalidade, da
irretroatividade e da anterioridade da lei), com efeito, ndo deixa duvida de que, a partir de
entdo, a contribuicao do salario-educacdo, espécie do género contribuicao social, passou a
revestir natureza tributdria.

A velha contribuicao, portanto, sob nova roupagem tributdria, por efeito da mencao ex-
pressa que lhe fez 0 §5° do art. 212 da Constituicdo, foi mantida com a mesma estrutura
normativa do Decreto-Lei n°® 1.422/75... (D. J. 04.abril.2003).

Em sintese, sujeitam-se as contribuicdes, por expressa determinacao constitu-
cional (artigo 149, caput, do Texto Maior), as normas gerais em matéria tributaria
e, como regra, aos principios que regem o sistema tributario patrio (regime juridico
tributario), assim, ndo ha como se repelir sua natureza tributaria. Por outro lado,
seus atributos especificos (natureza juridica) permitem identifica-las como tributo,
nos termos da definicao encontrada no artigo 3° do Codigo Tributario Nacional.

Il. Classificacdo dos Tributos

Estabelecida a natureza juridica tributaria das contribuicdes, imperioso é ob-
servar que ha divergéncia entre os estudiosos acerca de sua classificacao como
tributo, havendo autores que afirmam consistir em espécie tributaria auténoma,
enquanto outros defendem tratar-se de tributo que ora se reveste das caracteristi-
cas de imposto, ora de taxa.

A corrente bipartida de classificacdo dos tributos, representada principal-
mente por Alfredo Augusto Becker, classifica-os em impostos e taxas, utilizando
a “base de céalculo” como critério de classificacdo. Assim:
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...enquanto as taxas tém sua base de calculo representada por um servico estatal ou coisa
estatal, os impostos encontram a respectiva base de cdlculo num fato licito qualquer, ndo
consistente em servico estatal ou coisa estatal.’

Geraldo Ataliba também defendia a classificacao bipartite, partindo da divi-
sdo inicial dos tributos em duas espécies: vinculados e ndo vinculados a uma ativi-
dade estatal. Percebe-se que tal classificacao se estrutura no aspecto material da
hipotese de incidéncia tributaria. Como ensina Fabiana Del Padre Tomé:

Pela corrente sob comento, os tributos nao vinculados a qualquer atividade estatal sao im-
postos, ao passo que os tributos dependentes de uma atuacdo estatal, denominados vincula-
dos, subdividem-se em dois grupos: taxas e contribuicoes. Estes, por sua vez, diferenciam-se
por ser a atividade do Estado direta ou indiretamente referida ao contribuinte: taxa, se
diretamente; contribuicdo, se indiretamente.°

Paulo de Barros Carvalho acompanha Geraldo Ataliba na classificacio dos
tributos em vinculados e nao vinculados, destacando sua conotacdo eminente-
mente juridica, em confronto com as classificacoes baseadas em critérios extraju-
ridicos, principalmente economicos:

... 0s tributos podem ser vinculados a uma atuacdo do Estado — taxas e contribuicoes de
melhoria — e ndo vinculados — impostos. As outras contribuicdes, por revestirem ora cardter
de tributos vinculados, ora o de impostos, ndo constituem categoria a parte, pelo que hao de
subsumir-se numa das espécies enumeradas. !

Fabiana Del Padre Tomé também adota a classificacdo inicial dos tribu-
tos em vinculados e ndo vinculados. Todavia, salientando que a classificacao
dos tributos apenas em taxas, contribuicdes de melhoria e impostos nao se
coaduna com a atual Constituicdo Federal, a autora subdivide estes ultimos
em: impostos em sentido estrito; impostos com destinacao especifica, que
seriam as contribuicoes; e impostos restituiveis, consistentes no empréstimo
compulsorio. '

Bastante difundida no Brasil a corrente tripartite, que classifica os tri-
butos apenas em impostos, taxas e contribuicoes. Vislumbra-se divergéncia
entre os defensores deste posicionamento havendo aqueles que entendem que
as contribuicoes sao espécie tributaria autonoma e “aqueles que consideram

9 AMARO, 2009, p.65
10 TOME, 2006, p. 68
11 CARVALHO, 2007, p; 35/36
12 TOME, 2006, p. 82

42 BOLETIM CEPGE, S&o Paulo, v. 35, n. 5, p. 37-64, setembro/outubro 2011



Doutrina

ser a contribuicao de melhoria a tnica juridicamente possivel, sendo que as
demais figuras denominadas contribuicdes caracterizam sempre impostos ou
taxas”. 1’

A classificacdo dos tributos em quatro espécies é defendida, entre outros, por
Luciano Amaro:

...identificamos quatro grupos de espécies tributdrias, que permitem, por sua vez,
variadas subdivisoes, conforme o nivel de andlise ou o critério de discriminacao
que seja eleito:

1°) impostos;

2°) taxas (de servico, de policia, de utilizacao de via publica e de melhoria);

3°) contribuicoes;

4°) empréstimos compulsorios. '*

Esclarece Fabiana Del Padre Tomé:

Esse autor relaciona os empréstimos compulsorios como figura autonoma por ndo
apresentarem hipétese de incidéncia especificamente determinada na Constituicdo,
serem restituiveis e possuirem destinacdo especifica, fatores estes que os diferencia-
riam dos impostos. E, quanto as contribuicoes, igualmente as considera irredutiveis
a categoria de impostos ou taxas: ndo seriam taxas porque suas hipoteses de inci-
dencia nao representam atuacoes do Estado e suas bases de cdlculo sao iguais as de
impostos; ndo seriam impostos por haver destinacdo especifica constitucionalmente
prevista ao produto de sua arrecadacao.”

Hugo de Brito Machado também defende a classificacao dos tributos em qua-
tro espécies: impostos, taxas, contribuicdes de melhoria e contribuicoes sociais,
estas subdivididas em contribuicoes de intervencdo no dominio econdmico, con-
tribuicdes do interesse de categorias profissionais ou econdmicas e contribuicoes
de seguridade social. Assevera o renomado jurista que o empréstimo compulsorio
ndo é tributo. '

Por fim, ha doutrinadores que classificam os tributos em cinco espécies dife-
rentes: impostos, taxas, contribuicdes de melhoria, contribuicoes e empréstimos
compulsorios. Entre eles Eduardo Marcial Ferreira Jardim, que pondera:

13 TOME, 2006, p. 69
14 AMARO, 2009, p. 81
15 TOME, 2006, p.72
16 MACHADO, 2008, p.62
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O art. 5° do Codigo Tributdrio Nacional dispoe que as espécies tributdrias sdo os impostos,
as taxas e as contribuicdes de melhoria. Entrementes, o sistema constitucional tributdrio
nos mostra que os empréstimos compulsorios, bem como as contribuicoes sociais, interven-
tivas e profissionais, também representam modalidades do género tributo.
(.

A bem pensar; o preceito do Codigo transgride o regime juridico tributdrio consagrado no
Texto Supremo, razdo por que merece considerado como ndo recepcionado pela ordem
constitucional a viger... 7

A meu ver, razoavel a classificacio dos tributos em cinco espécies: taxas,
impostos, contribuicoes de melhoria, empréstimos compulsorios e contribuicoes
(englobando contribuicoes sociais, de intervencdo no dominio econdmico e as de
interesse das categorias profissionais ou economicas). Este critério classificatorio
respeita as diferencas entre as diversas exacdes, além de evidenciar-se em ampla
sintonia com a atual Constituicdo Federal, que preveé a instituicio de impostos,
taxas e contribuicao de melhoria no artigo 145, de empréstimos compulsorios no
artigo 148 e de contribuicdes no artigo 149.

lll. A Contribuicao como Espécie Tributdria Auténoma

O artigo 149 da Constituicao Federal, ao prever a instituicao das contribuicoes
sociais, ndo delineou sua regra-matriz, limitando-se a mencionar suas finalidades,
que podem ser: a) intervencao no dominio econdmico; b) atendimento a interesse
de categorias profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua atua¢do nas
respectivas areas; e ¢) custeio da seguridade social, alvo do presente estudo.

Assinala Luciano Amaro que a caracteristica peculiar do regime juridico das
contribuicoes esta exatamente na “destinacdo a determinada atividade, exercitavel
por entidade estatal ou paraestatal, ou por entidade nao estatal reconhecida pelo
Estado como necessaria ou util a realizacao de uma funcao de interesse ptblico”. '®

Nao tendo a Constituicio Federal especificado a regra-matriz das contribui-
coes, cabe ao legislador ordinario da Unido fazé-lo, atendendo a uma das trés
finalidades previstas no artigo 149 da Carta Magna, respeitando a esfera de com-
peténcia tributaria dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, as normas
gerais tributarias e os direitos fundamentais dos contribuintes, aclamados nos
principios constitucionais tributarios.

Ressalta Roque Antonio Carrazza que pelo fato de nao haver no Texto Maior
delimitacdo das hipoteses de incidéncia e base de calculo das contribuicoes, con-
forme a previsdo legal infraconstitucional relativa a esses aspectos do tributo,

17 JARDIM, 2008, p.106/107
18 AMARO, 2009, p. 84
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podera a contribuicao revestir-se da natureza juridica de imposto ou taxa.' A tese
¢ acompanhada por Paulo de Barros Carvalho e Hugo de Brito Machado.?

Posicionamento diferente adota Fabiana Del Padre Tomé, defendendo a ju-
rista configurarem as contribuicoes espécie tributaria autonoma, com caracteris-
ticas especificas. Destaca a autora que nas contribuicdes a vinculacao do tributo
a uma atividade estatal é prescindivel, o que néo ocorre nas taxas e contribuicoes
de melhoria. Neste sentido, as contribuicoes estariam mais proximas dos im-
postos “consistindo em uma situacao independente de qualquer atividade estatal
relativa ao contribuinte, sendo irrelevante a existéncia de vantagem ou despesa
especial por ele ocasionada”. *!

Salienta, ainda, que enquanto nos impostos é vedada a vinculacao da receita
arrecadada (artigo 167, inciso 1V, da Constituicao Federal), nas contribuicées a
destinacao do produto arrecadado é imposta pelo artigo 149 da Carta Magna,
tratando-se de elemento essencial desta espécie tributaria.

Por fim, observa a tributarista que as contribuicoes se assemelham aos em-
préstimos compulsorios no concernente a hipotese de incidéncia (tributos nao
vinculados a atuacao estatal) e ao destino especifico da arrecadacao, exigido em
ambos. Entretanto, diferenciam-se em virtude da restituibilidade presente nos
empréstimos compulsorios e ausente nas contribuicdes.”” Este entendimento é
compartilhado por Luciano Amaro e por Eduardo Marcial Ferreira Jardim. #

Entendo que as contribuicoes constituem modalidade tributaria autonoma,
ja que nao se identificam integralmente com qualquer das demais espécies de
tributos.

As contribuicées ndo podem ser classificadas como taxas, “porquanto a atu-
acao da Unido na area social e de seguridade, econdmica ou corporativa, ¢ muito
mais ampla e complexa do que o simples exercicio do poder de policia ou de
prestacdo de servico publico especifico e divisivel”.**

Nao podem ser caracterizadas como impostos, ja que é de sua esséncia a
indicacdo de destinacao especifica (artigo 149, caput, da Constituicao Federal),
enquanto aos impostos é expressamente vedada a vinculacao de receita a érgao,
fundo ou despesa (artigo 167, inciso 1V, da Constituicdo Federal).

As contribuicoes também nao podem ser confundidas com a contribuicao
de melhoria, pois este tributo é diretamente relacionado a obras publicas (artigo

19 CARRAZZA, 2007, 568/569

20 CARVALHO, 2007, p.44, MACHADO, 2008, p.409
21 TOME, 2006, P 91

22 TOME, 2006, p. 94

23 JARDIM, 2008, p.118

24 SOUZA 2002, p. 45
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145, inciso 111, da Constituicao Federal), enquanto as contribuicoes previstas no
artigo 149, caput, do Texto Maior serdo instituidas para intervir no dominio eco-
nomico, para atender a interesses de categorias profissionais ou econdmicas, ou
para custear a seguridade social.

Por fim, ndo podem ser classificadas como empréstimo compulsorio, ja que
nao se caracterizam como tributos restituiveis, além de sua instituicio ndo estar
vinculada a despesas extraordinarias decorrentes de calamidade publica, de guer-
ra ou sua iminéncia, ou a investimento publico de carater urgente e de relevante
interesse nacional (artigo 148, da Constituicao Federal).

Neste sentido o V. Acérdao proferido no Recurso Extraordinario n® 138.284-8
Ceara, publicado no D.J. em 28 de agosto de 1992, que teve como Relator o Ministro
Carlos Velloso, em que se discutiu a constitucionalidade da Lei n® 7.689/88, que insti-
tuiu contribuicdo para custeio da seguridade social sobre o lucro das pessoas juridicas.

O mesmo entendimento é verificado no V. Acérdao pertinente ao Recurso
Extraordinario n® 177.137-2 Rio Grande do Sul, publicado no D.J em 28 de
abril de 1997, em que também foi Relator o Ministro Carlos Velloso, e em que se
discutiu a constitucionalidade do Adicional ao Frete para Renovacao da Marinha
Mercante (AFRMM), disciplinado pelo Decreto-lei n® 2.404/87. Naqueles autos
afirmou o Ministro Relator que “a contribuicao parafiscal ou especial é um tercei-

ro género. Vale dizer, ndo é imposto e néo é taxa”. »

IV. Espécies de Contribuicoes

O artigo 149 da Constituicao Federal faz referéncia a trés modalidades de con-
tribuicoes, chamadas por Roque Antonio Carrazza de: interventivas (de intervencao
no dominio econdmico), corporativas (de interesse das categorias profissionais ou
economicas) e sociais. As contribuicoes sociais, por sua vez, subdividem-se em
duas categorias: as genéricas (artigo 149, caput, da Constituicao Federal) e as desti-
nadas a seguridade social (artigo 149, paragrafo tnico e artigo 195 do Texto Maior).

Nos termos do aludido artigo 149 da Constituicdo, compete exclusivamente
a Unido instituir as contribuicdes. O paragrafo tnico do referido dispositivo, en-
tretanto, permite aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios a instituicdo
de contribuicéo a ser cobrada exclusivamente de seus servidores, para custeio, em
beneficio destes, de sistemas de previdéncia e assisténcia social.

Como anteriormente mencionado, o artigo 149 da Constituicao Federal nao
indicou a regra-matriz das contribuicoes, limitando-se a estabelecer suas finalida-
des. Assim, as contribuicoes serdo instituidas para intervir no dominio economi-
co, para responder a interesses de categorias profissionais ou econdmicas, ou para
custear a seguridade social.

25 (RTJ 143/313)
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E interessante observar que a funcdo das contribuicoes diante da vigen-
te Constituicdo Federal ndo é a de assegurar recursos financeiros ao Tesouro
Nacional. Tais contribuicoes tém funcao parafiscal, ou seja, visam obter recursos
financeiros para entidades do Poder Publico com atribuicdes especificas e orca-
mento proprio. Assim, as contribuicdes de categorias profissionais ou economi-
cas objetivam recursos para os orcamentos das entidades representativas destas
categorias, enquanto as contribuicoes de seguridade social visam a constituicao
de receita para o orcamento da seguridade social, e, por fim, as contribuicoes de
intervencao no dominio economico pretendem a obtencdo de recursos para o
desenvolvimento de acoes intervencionistas pelo Estado ou a Administracao.

Neste ponto é vital notar que, apesar das contribuicdes previstas no artigo
149 da Constituicao Federal se sujeitarem as normas gerais tributarias, a elas néo
se aplica a vedacao do artigo 167, inciso IV, do Texto Constitucional, pertinente
a nao vinculacdo do valor arrecadado a titulo de impostos. Isto porque o artigo
167, inciso 1V, da Carta Magna refere-se especificamente aos impostos e nao as
contribuicdes, mas a estas nao deve ser aplicado mesmo que revestidas da nature-
za de impostos — no caso de ser adotado o entendimento de que as contribuicoes
nao constituem espécie de tributo autonoma, podendo ser caracterizadas como
impostos, dependendo da previsao legal de sua hipétese de incidéncia e base de
calculo. O fato é que as contribuicoes estdao intimamente atreladas ao atendimen-
to da finalidade constitucional que autoriza sua instituicao.

Diante do teor do artigo 149 da Constituicao Federal, imperiosa e inevitavel
¢ a vinculacdo do produto da arrecadacdo da contribuicdo a finalidade que jus-
tificou sua institui¢do. Assim, devera o produto arrecadado através da contribui-
cdo ser destinado ao custeio da seguridade social, ao atendimento de interesses
de determinada categoria profissional ou econdmica, ou viabilizar a intervencao
do dominio economico, ndo podendo ser dissociado da finalidade que justificou
sua criacdo, sob pena de se revestir de inconstitucionalidade. E que a Constituicao
Federal autoriza sua instituicdo taxativamente para o atendimento de uma destas
trés finalidades.

E certo que o artigo 4°, inciso 11, do Cédigo Tributdrio Nacional estabelece
que a destinacdo legal do produto da arrecadacao de um tributo nao lhe altera
a natureza juridica. Entretanto, tal ponderacéo é impertinente a analise das con-
tribuicdes previstas no artigo 149 da Constituicao Federal, pois o proprio texto
constitucional preveé a vinculacdo da receita obtida como esséncia destes tributos.
Portanto, ¢ inevitavel concluir, diante do vigente Texto Maior, que tal dispositi-
vo infraconstitucional nao foi recepcionado pela Constituicao Federal de 1988,
como ensina Paulo de Barros Carvalho. %

26 CARVALHO, 2007, p. 28/30
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O vinculo entre a instituicdo da contribuicéo e a destinacao do produto ar-
recadado, imposto pelo artigo 149 da Constituicao Federal, é tao intenso, que é
imprescindivel que a propria lei instituidora preveja a destinacao da arrecadacao,
sob pena de inconstitucionalidade.

Interessante é observar a possibilidade de que a mesma hipodtese de inci-
déncia seja utilizada para um imposto da Unido e para uma das contribuicoes
referidas no artigo 149 do Texto Constitucional, sem que se possa falar em bitri-
butacao ou bis in idem. Evidentemente nao se pode cogitar da bitributacao, ja que
os tributos em questdo estao sendo instituidos pelo mesmo ente tributante. Por
outro lado, ha que se repelir também o bis in idem, sendo oportuno transcrever,
mais uma vez, os ensinamentos do professor Roque Antonio Carrazza:

Mas, também ndo hd que se falar em bis in idem, porquanto a destinacdo necessdria do
produto da arrecadacdo confere, a contribuicdo, materialidade diversa daquela do imposto
sobre a renda, ainda que incidindo sobre base economica equivalente. Melhor explicitando:
um (o imposto sobre a renda), tem por materialidade a obtencdo de rendimentos, pura e
simplesmente; a outra (a contribuicdo), a obtencdo de rendimentos, tendo em vista o custeio
da Seguridade Social.*

Roque Antonio Carrazza nao atribui as contribuicoes natureza tributaria espe-
cifica, reconhecendo-as ora como taxa, ora como imposto, conforme anteriormente
mencionado. Todavia, as observacoes ora transcritas acabam por reforcar o enten-
dimento de que as contribuicoes sdo, na realidade, espécie tributaria autonoma.

As contribuicoes de intervencdo no dominio econdmico tém por objetivo
servir ao Estado como instrumento para a consagracdo dos principios consti-
tucionais elencados no artigo 170 da Constituicao Federal: soberania nacional,
propriedade privada, funcao social da propriedade, livre concorréncia, defesa do
consumidor, defesa do meio ambiente, reducdo das desigualdades regionais e
sociais, busca do pleno emprego, tratamento favorecido para as empresas de pe-
queno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e adminis-
tracdo no Pais.

As contribuicdes de interesse das categorias profissionais ou econdmicas,
também denominadas contribuicoes corporativas, tém por finalidade “o custeio
de entidades que fiscalizem e regulem o exercicio de determinadas atividades
profissionais ou econdmicas, bem como representem e defendam os interesses
dessas categorias profissionais”.?®

Como anteriormente mencionado, seguindo os ensinamentos de Fabiana Del
Padre Tomé, as contribuicdes sociais subdividem-se em genéricas e destinadas

27 CARRAZZA, 2007, p. 573/574
28 TOME, 2006, p. 101)
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a custear a seguridade social. As primeiras sao mais abrangentes, tendo como
objetivo financiar as atividades da Unido relativas a educacao, habitacéo, etc.
Exemplo desta espécie de contribuicao ¢ o salario-educacao, destinado ao custeio
da educacdo basica publica (artigo 212, paragrafo 5°, da Constituicao Federal).
As contribuicoes para a seguridade social tém como escopo o financiamento das
atividades estatais relativas a saude, a previdéncia e a assisténcia social (artigo
194, caput, da Constituicao Federal).

Desenvolvidas estas ponderagoes gerais sobre as contribuicoes delineadas no
artigo 149 do Texto Maior, passemos a tecer comentarios mais especificos sobre
as contribuicdes sociais para a seguridade social.

V. Contribui¢bes para a Seguridade Social

Estabelece o caput do artigo 194 da Constituicdo Federal que a seguridade
social compreende um conjunto integrado de acoes de iniciativa dos Poderes
Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a satude, a
previdéncia e a assisténcia social. O Texto Maior, no artigo 165, paragrafo 5°, in-
ciso IlI, confere autonomia orcamentaria a seguridade social, estabelecendo que
sera organizada nao apenas pelo Governo, mas com participacdo dos trabalha-
dores, empresarios e aposentados (artigo 194, paragrafo unico, inciso VII, da
Constituicdo Federal).

As contribuicoes de seguridade social constituem a espécie de contribuicao
social cujas bases encontram-se melhor definidas constitucionalmente, tendo
sido tratadas no artigo 195, incisos I a 1V, e seus paragrafos 4°, 6°, 9°, 12 e 13,
bem como no artigo 165, paragrafo 5°, inciso 111, e artigo 194, inciso VII, da Carta
Magna.

Conforme pincelado no item anterior, as contribuicoes de seguridade social
ostentam flagrante funcéo parafiscal, ou seja, destinam-se a assegurar recursos
financeiros a 6rgao do Poder Publico com atribuicoes especificas (Seguridade
Social), desvinculado do Tesouro Nacional. Portanto, estas contribuicdes néo po-
dem constituir receita do Tesouro Nacional, devendo ingressar diretamente no
orcamento da seguridade social.

O caput do artigo 195 da Constituicao Federal estabelece que a seguridade
social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, mediante
recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, e das seguintes contribuicées sociais: I- do empregador, da em-
presa e da entidade a ela equiparada na forma da lei, incidente sobre: a) a folha
de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer
titulo, a pessoa fisica que lhe preste servico, mesmo sem vinculo empregaticio; b)
a receita ou o faturamento; ¢) o lucro (Redacao dada pela Emenda Constitucional
n°® 20/1998); 1I- do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social,
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nao incidindo contribuicéo sobre aposentadoria e pensao concedidas pelo regime
geral de previdéncia social de que trata o artigo 201(cobertura dos eventos de
doenca, invalidez, morte e idade avancada; protecao a maternidade; protecao ao
trabalhador desempregado; salario-familia, auxilio-reclusido; pensiao por morte)
(Redac@o dada pela Emenda Constitucional n°® 20/1998); 111- sobre a receita de
concursos de prognosticos; IV- do importador de bens ou servicos do exterior,
ou de quem a lei a ele equiparar (Redacao dada pela Emenda Constitucional n°
42/2003).

Conforme anteriormente mencionado, estabelece o artigo 149, caput, da
Constituicao Federal ser aplicavel as contribuicoes o artigo 146, inciso III, do
mesmo diploma legal. Assim, ha previsao constitucional de que lei complemen-
tar deve estipular as normas gerais pertinentes as contribuicoes, inclusive sobre
prescricao e decadéncia (artigo 146, inciso III, alinea “b”, in fine). Ocorre que
o artigo 45 da Lei n°® 8.212/1991 (Lei de Organizacdo e Custeio da Seguridade
Social) prevé o prazo decadencial de dez anos para a constituicao do crédito da
Seguridade Social, enquanto o artigo 46 do mesmo texto legal determina o prazo
prescricional de dez anos para a cobranca do referido crédito.

Ha discussao doutrinaria acerca da constitucionalidade dos mencionados
dispositivos legais, ja que veiculados por lei ordinaria, o que confrontaria o dis-
posto nos artigos 149, caput, e 146, inciso 111, alinea “b”, da Constituicao Federal.
Afinal, determina o texto constitucional, claramente, que as matérias pertinentes
a decadeéncia e a prescricao das contribuicoes para o custeio da seguridade social
sejam objeto de lei complementar.

Reconhecida a inconstitucionalidade, prevaleceriam os prazos decadencial e
prescricional de cinco anos previstos respectivamente nos artigos 173 e 174 do
Codigo Tributario Nacional, recepcionado como lei complementar apos o adven-
to da Constituicao Federal de 1988. Este é o entendimento ora acatado e que ja
foi adotado pelo Supremo Tribunal Federal (Recurso Extraordinario n® 148.754-
2 Rio de Janeiro), diante do expresso mandamento do artigo 146, inciso 111, alinea
“b”, da Constituicao Federal, aplicavel as contribuicoes referentes a seguridade
social, nos termos do ja referido artigo 149, caput, do Texto Maior.

Posicionamento diverso adota Roque Antonio Carrazza, que defende a cons-
titucionalidade dos artigos 45 e 46 da Lei n°® 8.212/1991, entendendo prevale-
cerem atualmente quanto as contribuicdes para custeio da seguridade social os
prazos, prescricional e decadencial, de dez anos, em detrimento ao disposto nos
artigos 173 e 174 do Codigo Tributario Nacional. *

Interessante mencionar que a questdo ainda nao se encontra definitivamente
decidida pelo Supremo Tribunal Federal. Diante do Recurso Extraordinario n°

29 CARRAZZA, 2007, p. 906/907
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556.664-1-Rio Grande do Sul, em que se questiona exatamente a constitucionali-
dade dos artigos 45 e 46 da Lei n® 8.212/1991, houve o reconhecimento de que se
trata de hipotese de repercussao geral (artigo 543-B do Codigo de Processo Civil),
determinando-se a suspensao dos recursos extraordinarios e agravos de instru-
mento que versem sobre o tema, até que haja manifestacao definitiva do Supremo
Tribunal Federal quanto a constitucionalidade ou nao dos referidos dispositivos
legais. Portanto, ha que se aguardar o julgamento do Recurso Extraordinario n°®
556.664-1-Rio Grande do Sul.

VI. Principios Constitucionais Tributarios Aplicaveis as Contribuicdes
para a Seguridade Social

O principio pode ser caracterizado no ordenamento juridico como uma nor-
ma de profundo conteudo axiologico, que orienta e condiciona toda a producéo
legislativa, bem como a interpretacio e aplicacdo do direito. Os principios confe-
rem estrutura e coesdo ao ordenamento juridico.

Os principios podem ser identificados em qualquer producédo legislativa,
mas aqueles estampados na Constituicdo Federal evidentemente assumem maior
relevancia, posto que hierarquicamente superiores.

No campo do Direito Tributario, os principios constitucionais mostram-se
especialmente importantes, pois visam proteger o contribuinte contra eventuais
abusos na instituicdo e cobranca dos tributos pelo Estado.

Diante da reconhecida natureza juridica tributaria das contribuicoes sociais
é inevitavel concluir, de maneira genérica, sujeitarem-se aos principios constitu-
cionais tributarios. Entretanto, tendo em vista as peculiaridades das contribuicoes
para o custeio da seguridade social, imprescindivel é a analise dos mais impor-
tantes principios constitucionais tributarios sob a ética deste tributo especifico.

1. Principio da Estrita Legalidade Tributaria

A Constituicao Federal, no artigo 5°, inciso 11, determina que “ninguém sera
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”, consa-
grando o principio da legalidade. Como se ndo bastasse, optou o legislador cons-
titucional por repetir o comando ao disciplinar a tributacdo, estabelecendo ser
vedado aos entes politicos “exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca”
(artigo 150, inciso I, da Constituicao Federal). E o principio da estrita legalidade
tributaria, a ser observado também no referente as contribuicdes para a seguri-
dade social, posto que tributos. Assim, todos os aspectos da regra-matriz perti-
nentes as contribuicdes de que se fala devem ser estabelecidos por lei ordinaria,
ou por lei complementar, na hipotese de contribuicao social residual (artigo 195,
paragrafo 4 °, da Carta Magna).
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No tocante as contribuicdes, cabe a lei instituidora, além de viabilizar a iden-
tificacdo de todos os elementos da hipdtese de incidéncia tributaria, indicar os
motivos que fundamentam sua criacdo e o destino da respectiva arrecadacao,
diante do teor do caput, do artigo 149, da Magna Carta.

2. Principio da Irretroatividade

O artigo 150, inciso 1III, alinea “a”, da Constituicao Federal, por sua vez,
aclama o principio da irretroatividade da lei tributaria, vedando a cobranca de
tributos “em relacao a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei
que os houver instituido ou aumentado”. Tal dispositivo mostra-se em sintonia
com o artigo 5°, inciso XXXVI, do Texto Constitucional, que protege o direito ad-
quirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada. Configura flagrante instrumento
de seguranca juridica.

O comando deve ser respeitado por ocasiao da cobranca de qualquer tributo,
prevalecendo, por 6bvio, na hipotese das contribuicoes para custeio da segurida-
de social.

3. Principio da Anterioridade

O principio da anterioridade, estampado no artigo 150, inciso 111, alinea “b”,
da Constituicao Federal, veda que as pessoas politicas cobrem tributos no mesmo
exercicio financeiro em que tenha sido publicada a lei que os instituiu ou aumen-
tou, visando evitar a tributacao surpresa.

O exercicio financeiro em nosso pais coincide com o ano civil, compreen-
dendo, portanto, o periodo de 1° de janeiro a 31 de dezembro de cada ano,
conforme disposto no artigo 34 da Lei n® 4.320/1964, recepcionada como lei
complementar, diante do teor do paragrafo 9°, inciso I, da Constituicao Federal.

As contribuicoes em geral devem respeitar o principio da anterioridade, to-
davia, as contribuicoes para o custeio da seguridade social receberam tratamento
especial, representando mais uma excecdo ao principio em comento, ja que, nos
termos do artigo 195, paragrafo 6°, da Carta Magna, tais contribuicdes podem ser
exigidas depois de decorridos apenas noventa dias da data da publicacao da lei
que as houver instituido ou majorado, sendo irrelevante se esta ou nao no mesmo
exercicio financeiro.

Oportuno salientar que a anterioridade especial prevista no artigo 195, para-
grafo 6°, da Constituicao Federal afasta, segundo Roque Antonio Carrazza, a pos-
sibilidade das contribuicdes para o custeio da seguridade social serem instituidas
ou majoradas por medida provisoria, de eficacia imediata.*

30 CARRAZZA, 2007, p. 290.

52 BOLETIM CEPGE, S&o Paulo, v. 35, n. 5, p. 37-64, setembro/outubro 2011



Doutrina

4. Principio da Isonomia Tributaria

O artigo 5°, caput, da Constituicao Federal esclarece que “todos sao iguais
perante a lei, sem distincao de qualquer natureza”, celebrando o principio da
igualdade. Como se nao bastasse, o constituinte renovou a ordem no artigo
150, inciso II, impondo o principio da isonomia tributdria, que veda a dis-
criminacdo entre os contribuintes e que, por ¢bvio, deve ser observado na
instituicao das contribuicoes para a seguridade social, ja que afeta ao regime
juridico tributario.

Cumpre notar que o principio da isonomia tributaria impoe tratamento di-
ferenciado entre as classes de contribuintes, considerando suas peculiaridades.
Assim, a lei instituidora da contribuicao para custeio da seguridade social pode
e deve estabelecer aliquotas ou bases de calculo diferenciadas, considerando as
especificidades das diversas categorias de contribuintes. Neste sentido o artigo
195, paragrafo 9°, da Constituicao Federal.

5. Principio do N&o Confisco

No sentido de proteger o contribuinte de excessos por parte dos entes
tributantes, o artigo 150, inciso 1V, do Texto Maior, veda que o tributo seja
usado com efeito de confisco, impedindo que resulte “em substancial reducéo
do patrimonio ou em dificuldades para a manutencao das atividades do con-
tribuinte”. *!

O principio do nao confisco reforca o valor da livre iniciativa e o direito
de propriedade aclamados na Constituicao Federal, no artigo 5°, incisos XIII
e XXII, bem como artigo 170, do Texto Maior, pregando o direito tributario
justo, moderado. Todavia, dificil é a indicacdo precisa do limite em que passa
o tributo a ser confiscatorio, devendo cada situacao ser concreta e especifica-
mente analisada.

Evidentemente, o principio do ndo confisco prevalece no concernente
as contribuicdes para a seguridade social, evitando que eliminem o lucro do
empregador ou do importador, ou onerem demasiadamente a folha salarial, o
que poderia até motivar a demissao de empregados. Por outro lado, as contri-
buicoes assumidas pelos trabalhadores e segurados da previdéncia social nao
podem atingir patamares que prejudiquem sua sobrevivéncia digna, conforme
acima mencionado.

31 TOME, 2006, p. 136
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6. Principio da Capacidade Contributiva

O artigo 145, paragrafo 1°, da Constituicdo Federal consagra o principio da
capacidade contributiva, que guarda estreita relacdo com os principios da isono-
mia tributaria e do nao confisco. Ensina Fabiana Del Padre Tomé:

(...) o principio da capacidade contributiva apresenta tres significados: a) restricdo
da tributacao a fatos que ostentem sinais de riqueza; b) concretizacdo do principio
da igualdade tributaria; e c) determinacdo de que o contribuinte nao seja tributado
além de sua capacidade economica. *

O paragrafo 1°, do artigo 145, do Texto Maior se refere expressamente aos
impostos, mas pode ser aplicado as outras espécies de tributos, como asseveram
Hugo de Brito Machado e Roque Antonio Carrazza. **

Fabiana Del Padre Tomé, por sua vez, pondera que o legislador utilizou o termo
“imposto” no sentido amplo, abrangendo todas as espécies de tributos nao vinculados a
atuacdo estatal e, portanto, a regra prevista no artigo 145, paragrafo 1°, da Constituicao
Federal abrangeria as contribuicoes para a seguridade social.** Tal posicao, entretanto,
nao merece prevalecer. O constituinte foi ostensivo ao aclamar o principio da capaci-
dade contributiva exclusivamente no tocante aos impostos, nao sendo razoavel que o
vocabulo “imposto” empregado no texto seja extensivamente interpretado, ao ponto
de se reconhecer prevalente a exigéncia constitucional em todas as espécies tributarias.

Contudo, o fato de nao ter o constituinte consagrado expressamente o princi-
pio da capacidade contributiva em relacdo aos demais tributos nao permite que o
legislador infraconstitucional desrespeite a capacidade economica do contribuinte
ao institui-los. Ocorre ser inevitavel a observancia dos principios da isonomia tribu-
taria e do néo confisco em todas as espécies tributarias, o que, logicamente, acaba
por proteger a capacidade economica do contribuinte de qualquer tipo de tributo.

Por fim, é interessante observar que para os defensores da tese de que as contri-
buicoes ndo constituem espécie tributaria autdnoma, ora podendo ser identificadas
como taxas, ora como impostos, plausivel é a aplicacao do paragrafo 1°, do artigo
145, da Constituicao Federal. Os adeptos desta teoria costumam afirmar que a
contribuicdo para custeio da seguridade social paga pelos empregadores configura-
ria um imposto, enquanto aquela despendida pelos trabalhadores teria a natureza
de taxa, pois os contribuintes auferem beneficios previdenciarios em resposta aos
pagamentos efetuados. Assim, o principio da capacidade contributiva prevaleceria
quando da instituicao das contribuicoes assumidas pelos empregadores.

32 TOME, 2006, p. 138
33 CARRAZZA, 2007, p. 86
34 TOME, 2006, p. 138/140
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7. Principio da Solidariedade

O principio da solidariedade, estampado no artigo 195 da Carta Magna, é
caracteristico das contribuicoes sociais para o custeio da seguridade social e deve
ser aplicado em sintonia com as prescricdes constitucionais sobre os limites da
tributacdo, sob pena de ser inadequadamente utilizado para justificar qualquer
instituicao ou majoracao de contribuicao desta espécie.

VIl. DAS EMENDAS CONSTITUCIONAIS

Imperioso € que se defenda a estabilidade da Constituicao Federal, todavia,
inevitavel é reconhecer a necessidade de que possua mecanismos de adaptacao
as mudancas sociais, vislumbrando-se, assim, a importancia das emendas consti-
tucionais previstas no artigo 60 da Constituicao Federal, que deverao se sujeitar
aos principios constitucionais fundamentais, aos valores considerados superio-
res pelo poder constituinte originario. Esses valores, que devem ser tidos como
imodificaveis pelo poder constituinte derivado, constituem as clausulas pétreas,
consagradas no artigo 60, paragrafo 4°, incisos I a IV, do Texto Maior.

Os direitos e garantia individuais protegidos como clausulas pétreas nao
sao apenas aqueles elencados no artigo 5° da Constituicdo Federal, mas também
aqueles previstos no artigo 150 do mesmo diploma legal, entre outros (que com-
poem o “Estatuto do Contribuinte”) que visem proteger os interesses dos sujeitos
passivos das obrigacodes tributarias.

Importante é reconhecer a prevaléncia do principio da irretroatividade das
leis também em relacio as emendas constitucionais, que s6 podem ser aplicadas
aos fatos que ocorram em momento posterior ao inicio de sua vigéncia.

Feitas estas colocacoes, inevitavel é a conclusao de que emendas constitucio-
nais ndo podem fundamentar a convalidacéo de leis consideradas inconstitucionais
antes de sua promulgacdo. As alteracoes provocadas pelas emendas constitucionais
somente podem atingir fatos posteriores ao inicio de sua vigéncia. Se norma emitida
anteriormente foi considerada invalida por ferir a Constituicio Federal, ndo podera
socorrer-se de posteriores mudancas no texto constitucional para tornar-se valida.
Admitir a repristinacao, ou seja, a constitucionalizacao de texto legal que original-
mente colidia com o Texto Maior, seria negar vigéncia aos principios constitucionais
mais elementares, entre eles o da seguranca juridica e o da irretroatividade da lei.

1. Emenda Constitucional N° 20/1998

O legislador constituinte derivado, através da Emenda Constitucional
n°® 20/1998, alterou a redacdo do artigo 195, incisos I e Il e paragrafo 8°, da
Constituicao Federal de 1988, modificando as possiveis fontes de financiamento
direto da seguridade social.
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Estabelece o inciso 1, do artigo 195, da Constituicao Federal, com a redacao
conferida pela Emenda Constitucional n°® 20/1998, que a seguridade social sera
financiada pela contribuicao social do empregador, da empresa e da entidade a
ela equiparada na forma da lei, incidentes sobre a folha de salarios e demais ren-
dimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica que
lhe preste servico, mesmo sem vinculo empregaticio; a receita ou o faturamento;
e o lucro.

O texto original dispunha que a seguridade social seria custeada pela con-
tribuicao dos empregadores, incidente sobre a folha de salarios, o faturamento e
o lucro.

A redacéo conferida ao inciso I, do artigo 195, da Constituicdo Federal pela
Emenda Constitucional n° 20/1998, criou a necessidade de definicao por lei or-
dinaria das entidades que serao equiparadas as empresas.

Interessante observar que nos termos do artigo 195, inciso I, vigente antes da
Emenda Constitucional n® 20/1998, somente poderiam figurar no polo passivo
da obrigacao tributaria os “empregadores”, entendidos como aqueles que assala-
riassem empregados. Atualmente, diante da alteracao do conceito de “emprega-
dor”, é possivel a exigéncia do tributo de empregadores, empresas ou entidades a
elas equiparadas, podendo até ocorrer a exigéncia de pagamento da contribuicao
daqueles que ndo possuam empregados.

Roque Antonio Carrazza e Hugo de Brito Machado julgam inconstitucional a
alteracao trazida pela Emenda Constitucional n® 20/1998 ao inciso I, do artigo 195.
O primeiro prega que a regra-matriz constitucional dos tributos nao pode receber
ampliacdo pelo poder constituinte derivado, constituindo clausula pétrea.” Hugo
de Brito Machado, por sua vez, defende que a lei ordinaria néo cabe definir o su-
jeito passivo da obrigacdo tributaria ja delineada constitucionalmente, sob pena
de se conferir ao legislador ordinario a possibilidade de modificar a regra-matriz
constitucional, redefinindo conceitos. %

A Emenda Constitucional n® 20/1998 também inovou ao prever, na alinea
“b” do inciso I, do artigo 195, que as contribuicoes para a seguridade social inci-
dirdo ndo apenas sobre o faturamento, mas também sobre a receita do emprega-
dor, da empresa e da entidade a ela equiparada. Desta forma tornou a incidéncia
mais abrangente, recaindo sobre todo o ingresso de valores, decorrente ou nao da
atividade do contribuinte.

Originalmente, dispunha o inciso 11, do artigo 195, da Constituicao Federal
que uma das possiveis fontes de custeio da seguridade social seriam as contri-
buicdes provenientes “dos trabalhadores”. A Emenda Constitucional n°® 20/1998

35 CARRAZZA, 2007, p. 586
36 MACHADO, 2008, p. 417/418
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ampliou o sujeito passivo da obrigacdo tributaria em estudo, fazendo-a incidir
também para os “demais segurados da previdéncia social”, excluidos aqueles cuja
aposentadoria e pensao tiverem sido concedidas pelo regime geral de previdéncia
de que trata o artigo 201 da Constituicao. Tal ampliacdo, na visdo de Antonio
Roque Carrazza, é também inconstitucional, ja que atinge clausula pétrea.

Diante das inconstitucionalidades apontadas, defende Roque Antonio
Carrazza, abertamente, que as alteracoes trazidas aos incisos I e II do artigo 195
da Constituicao Federal pela Emenda em comento devem ser ignoradas. %’

A Emenda Constitucional n° 20/1998 também alterou o paragrafo 8° do arti-
go 195 do Texto Maior, apenas para excluir dentre os sujeitos passivos da contri-
buicéo para o custeio da seguridade social os garimpeiros, bem como os respecti-
vos conjuges, que exercam suas atividades em regime de economia familiar, sem
empregados permanentes. Esta pequena alteracao ndo causou maiores polémicas
doutrindrias, ja que implica em mera reducao do alcance da exacéo.

Conforme ja se ressaltou, mesmo no tocante as emendas constitucionais pre-
valece o principio da irretroatividade. Assim, nao podem as alteracoes trazidas
pela Emenda Constitucional n® 20/1998 alcancar fatos a ela anteriores.

Verifica-se a importancia da ponderacdo diante do artigo 3°, da Lei n°
9.718/98, que alterou a base de calculo das contribuicoes para custeio da segu-
ridade social denominadas COFINS e PIS, equiparando “faturamento” a “receita
bruta”, para que passassem a atingir a receita do empregador e nao simplesmen-
te o faturamento. A Lei n°® 9.718/98 foi editada antes do advento da Emenda
Constitucional n® 20/1998 que, como se viu, ampliou a hipotese de incidéncia
das contribui¢des para a seguridade social passando a abarcar também a receita
do empregador. Ora, por ser esta lei posterior, ndo teve a Emenda Constitucional
o condao de convalidar a norma irregular, conforme decidido pelo Tribunal
Regional Federal da 3% Regido, no julgamento do Agravo de Instrumento n°
1999.03.00.007567-4, tendo como Relatora a Desembargadora Federal Cecilia
Hamati (DJU2 de 26. janeiro. 00, p.135). Caso assim nao decidisse o TRF da 32
Regido, configurar-se-ia hipotese de repristinacéo, néo aceita por nosso ordena-
mento juridico, sob pena de ofensa aos principios da irretroatividade da lei e da
seguranca juridica, como anteriormente mencionado.

Neste sentido o V. Acorddo do Supremo Tribunal Federal pertinente ao Recurso
Extraordinario n® 390.840-5-Minas Gerais, publicado no D.J. em 15 de agosto de
2006, que teve como Relator o Ministro Marco Aurélio, e que discutia exatamente a
possibilidade de reconhecimento da constitucionalidade superveniente do paragra-
fo 1°, do artigo 3°, da Lei n°® 9.718/98, que ao disciplinar as contribuicoes sociais
denominadas COFINS e PIS ampliou o conceito de “receita bruta”.

37 CARRAZZA, 2007, p. 586/587
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2. Emenda Constitucional N° 41/2003

A Emenda Constitucional n® 41/2003 alterou a redacao do artigo 40 da Carta
Magna, estabelecendo, no caput:

Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundacoes, é assegu-
rado regime de previdéncia de carater contributivo e solidario, mediante contribui-
cdo do respectivo ente publico, dos servidores ativos e inativos e dos pensionistas,
observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial e o disposto
neste artigo.

O texto anterior determinava:

Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unidao, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundacoes, é as-
segurado regime de previdéncia de cardter contributivo, observados critérios que
preservem o equilibrio financeiro e atuarial e o disposto neste artigo.

Até o advento da Emenda Constitucional em tela, a taxacdo do servidor
publico inativo havia sido instituida pela Lei n°® 9.783/99, que foi declarada in-
constitucional pelo Supremo Tribunal Federal, no julgamento da Acao Direita de
Inconstitucionalidade n°® 2.010/DE A inconstitucionalidade foi reconhecida diante
da redacao original do artigo 40 da Constituicao Federal, que estabelecia que o
tributo seria devido pelo “servidor ocupante de cargo efetivo”. Ademais, declarou o
Supremo Tribunal Federal que a referida lei desrespeitava os principios da retribu-
tividade e da contributividade, ja que a necessidade de pagamento da contribuicao
pelos inativos e pensionistas nao se seguia o incremento do beneficio recebido.

A Emenda Constitucional n° 41/2003, como salientado por Damares Medina,
“procurou incorporar os fundamentos delineados no julgamento da ADIn®2.010,
de forma a contornar os 6bices que a jurisprudéncia do STF havia imposto a ta-
xacdo dos inativos, produzindo, desta forma, a suficiente matriz constitucional.*®

Esta Emenda Constitucional, ao determinar a incidéncia da contribuicdo
para a seguridade social sobre os proventos dos servidores inativos, mostra-se nao
apenas injusta, mas inconstitucional, na opinidao de Roque Antonio Carrazza, pois
atinge o ato juridico perfeito (art. 5°, XXXVI, do Texto Maior), além de ofender o
principio da irredutibilidade de proventos (arts. 37, XV, 95, Il e 128, § 5°, 1, “c”,
da Constituicdo Federal). ¥

38 MEDINA, 2008, p. 2
39 CARRAZZA, 2007, p. 594/595
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Interessante, neste ponto, a coloca¢do de Leandro Paulsen e Arthur Ferreira
Neto, que afastando o carater retributivo da contribuicao para a seguridade social,
entendem constitucional a exigéncia de pagamento da exacao pelos aposentados
e pensionistas inaugurada pela Emenda Constitucional n°® 41/2003, ressaltando
nao se poder confundir o direito adquirido ao recebimento do beneficio previ-
denciario com a cobranca de tributo sobre tais valores, pois constituiriam relacoes
juridicas distintas. *

Ressaltam, ainda, os autores, nao se vislumbrar qualquer ofensa a seguranca
juridica, pois respeitados os principios constitucionais da legalidade estrita, da ir-
retroatividade e da anterioridade nonagesimal. Por fim, asseveram néo se eviden-
ciar ofensa ao principio da isonomia tributaria no tocante a previsao de tributacéo
dos beneficios dos aposentados e pensionistas do servico publico, pois a Emenda
Constitucional n°® 41/2003 reconhece a imunidade, tanto para os beneficiados
pelo regime geral de previdéncia, quanto para os inativos e pensionistas do ser-
vico publico, até o patamar do maior beneficio do regime geral da previdéncia.
Assim, ha respeito também ao principio da capacidade contributiva.

Por outro lado, entendem maculado o principio da isonomia tributaria pelo pa-
ragrafo tinico, do artigo 4°, da Emenda Constitucional em tela, que impde tratamento
desigual entre aqueles ja aposentados ou pensionistas do servico publico e do regime
geral, daqueles que ja tinham direito adquirido ao recebimento do beneficio, bem
como dos servidores que venham a se aposentar ou receber pensao, além de diferen-
ciar o tratamento conferido aos servidores federais e aos estaduais e municipais.

O Supremo Tribunal Federal, no julgamento da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n® 3.105/DE, assentou a constitucionalidade da contribui-
cao dos servidores inativos e pensionistas, entendendo que o principio da soli-
dariedade, introduzido pela Emenda, autorizava a cobranca da contribuicdo dos
aposentados e pensionistas, em favor da solvabilidade do sistema previdencia-
rio, modificando, assim, a concepcao do principio da retributividade. O Egrégio
Tribunal passou a entender “que o principio da retributividade direta garante, ape-
nas, o nao incremento do beneficio sem a correspondente fonte de custeio, e nao o
inverso”.*'. Por outro lado, o Supremo Tribunal Federal declarou inconstitucional
a distin¢do de faixas de nio incidéncia da contribuicio entre servidores inativos,
repelindo os incisos I e 1I do artigo 4° da Emenda Constitucional n® 41/2003, de-
terminando a sujeicao de todos os servidores 2 mesma faixa de isencao.

Considerados estes pontos, cumpre esclarecer que a Emenda Constitucional
n® 41/2003 determinou a atual redacio do paragrafo 1° do artigo 149 da
Constituicao Federal, que dispoe:

40 PAULSEN e FERREIRA NETO, 2004, p. 52
41 MEDINA, 2008, p. 3
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§1° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo contribuicdo, cobra-
da de seus servidores, para o custeio, em beneficio destes, do regime previdencidrio
de que trata o art. 40, cuja aliquota nao serd inferior a da contribuicdo dos servi-
dores titulares de cargos efetivos da Unido.

O texto anterior, redigido pela Emenda Constitucional n°® 33/2001, esta-
belecia:

§1° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir contribuicdo,
cobrada de seus servidores, para o custeio, em beneficio destes, de sistemas de pre-
videéncia e assisténcia social.

Defende Roque Antonio Carrazza a inconstitucionalidade da referida altera-
cao, principalmente por entender desrespeitar o principio federativo.

3. Emenda Constitucional N° 42/2003

A Emenda Constitucional n® 42/2003 acrescentou o inciso 1V, ao artigo 195,
impondo o pagamento de contribuicoes para a seguridade social também ao “im-
portador de bens ou servicos do exterior, ou a quem a lei a ele equiparar”.

E necessdrio observar que a inovacéo trazida pela Emenda Constitucional em
tela pode até alcancar pessoas fisicas, diante do teor do paragrafo 3°, acrescido
ao artigo 149 da Constituicao Federal pela Emenda Constitucional n® 33/2001:

§3° A pessoa natural destinatdria das operacoes de importacdo poderd ser equipa-
rada a pessoa juridica, na forma da lei.

Entende Roque Antonio Carrazza pela inconstitucionalidade do inciso IV, do
artigo 195, da Constituicao Federal, pois resultou em ampliacdo da regra-matriz
constitucional estabelecida pelo poder constituinte originario, ferindo clausulas
pétreas. Assim, assevera que a contribuicdo para custeio da seguridade social ndo
pode ser exigida do importador de bens ou servicos do exterior ou a quem a
lei a ele equiparar, devendo a inovacao trazida pela Emenda Constitucional n°
42/2003 ser simplesmente desconsiderada.*

Conclusao

A Constituicao Federal, no artigo 195, estabeleceu duas formas de financiamen-
to da seguridade social. A primeira, denominada financiamento indireto, é aquela

42 CARRAZZA, 2007, p.585/586
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constituida por recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios. A segunda é chamada custeio direto e é caracte-
rizada pela arrecadacao das contribuicodes instituidas para essa finalidade.

As contribuicdes apresentam natureza juridica tributaria, caracterizando-se
como espécie tributaria autonoma, ja que apresentam especificidades que nao séo
encontradas nas outras espécies de tributos.

E imprescindivel que a lei instituidora da contribuicao indique precisamente
0s motivos que ensejaram a sua criacao, bem como a destinacdo do produto a
ser arrecadado, sob pena de inconstitucionalidade. Esta exigéncia constitucional
conduz a conviccao de que o artigo 4° do Codigo Tributario Nacional foi repelido
pela Constituicao Federal de 1988.

Ha trés tipos de contribuicdes: sociais, de intervencdo no dominio econdmi-
co, e de interesse das categorias profissionais ou economicas (artigo 149, caput,
da Constituicdo Federal). As contribuicoes sociais t¢ém como fim o financiamento
das atividades da Unidao no ambito social, podendo ser de duas espécies: para o
custeio da seguridade social e para os demais setores sociais.

A Constituicao Federal prevé duas formas de financiamento da seguridade
social: através de recursos advindos dos orcamentos das pessoas politicas (finan-
ciamento indireto) e da arrecadacao de contribuicoes dos empregadores (sentido
amplo), trabalhadores e demais segurados da previdéncia social (custeio direto),
nos moldes do artigo 195 da Constituicdo Federal.

As contribuicoes sociais para o custeio da seguridade social, instituidas pela
Unido, sujeitam-se ao regime juridico tributario geral, especialmente aos princi-
pios constitucionais tributarios, mas com peculiaridades. Assim, submetem-se
essas contribuicdes ao principio da estrita legalidade, sendo imperioso que a lei
instituidora deste tributo indique todos os elementos da hipétese de incidéncia
tributaria, bem como os motivos que fundamentam sua criacio e o destino da
respectiva arrecadacao (artigo 149, caput, da Constituicao Federal).

Ha que prevalecer, ainda, o principio da irretroatividade, limitando a cobran-
ca do tributo a fatos geradores ocorridos ap6s o inicio da vigéncia da lei que o
instituiu ou majorou (artigo 150, inciso 11, alinea “a” da Constituicao Federal).

Ha igualmente a prevaléncia do principio da isonomia tributaria, afastando
a discriminacao entre os contribuintes, nos termos do artigo 150, inciso II, da
Carta Magna.

O principio do nao confisco também ha que ser respeitado na cobranca das
contribuicdes para o custeio da seguridade social, evitando que eliminem o lucro
do empregador/importador ou onerem demasiadamente a folha salarial e, por outro
lado, proibindo que a exacdo alcance patamares que prejudiquem a sobrevivéncia
dos trabalhadores e segurados (artigo 150, inciso IV, da Constituicao Federal).

E igualmente necessario que a lei instituidora das contribuicoes para a se-
guridade social consagre o principio da capacidade contributiva, respeitando a
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capacidade econdomica do contribuinte, embora ndo prevaleca no tocante a esta
espécie de tributo a previsao do paragrafo 1°, do artigo 145, da Constituicdo
Federal. Apesar do entendimento de que o referido dispositivo constitucional é
exclusivamente aplicavel aos impostos, ha que se ponderar que as contribuicoes
sociais sujeitam-se aos principios da isonomia tributaria e do nao confisco, que
acabam por assegurar o respeito a capacidade economica do contribuinte.

E importante salientar, ademais, haver previsao de anterioridade especial no
concernente as contribuicoes para a seguridade social, nos termos do artigo 195,
paragrafo 6°, da Constituicdo Federal. Assim, poderio ser exigidas depois de no-
venta dias da publicacao da lei que as instituiu ou majorou.

Por fim, no tocante as contribuicdes desta espécie ha a aplicacao do princi-
pio da solidariedade, impondo que toda a sociedade financie a seguridade social,
conforme se depreende do artigo 195, caput, do Texto Constitucional.

Atualmente, embora haja discussdo doutrindria acerca da constitucionalidade
das inovacodes trazidas a matéria pelas Emendas Constitucionais nimeros 20/1998,
41/2003 e 42/2003, suas alteracdes tém prevalecido. Portanto, as contribuicoes para
custeio da seguridade social sdo atualmente exigidas do empregador, da empresa ou
da entidade a ela equiparada na forma da lei, podendo ter como base de calculo: a
receita ou o faturamento; o lucro; e a folha de salarios e demais rendimentos do tra-
balho pagos, a qualquer titulo, a pessoa fisica que lhe preste servico, ainda que sem
vinculo empregaticio. Podem também ser exigidas do importador de bens ou servicos
do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar, podendo mesmo atingir as pessoas na-
turais, diante do artigo 149, paragrafo 3°, da Constituicéo Federal. Os trabalhadores e
demais segurados da previdéncia social, excluidos os aposentados e pensionistas pelo
regime geral da previdéncia social de que trata o artigo 201 da Constituicao Federal,
também sdo sujeitos passivos da referida exacio, devendo ser utilizado como base de
calculo da obrigacdo o montante dos rendimentos percebidos.

Tratando-se de contribuicdes para o custeio da seguridade social a parafisca-
lidade ¢ indispensavel, ou seja, a capacidade tributaria ativa é atribuida ao 6rgao
que administra a seguridade social, pois a Constituicdo Federal lhe conferiu auto-
nomia administrativa e orcamentdria, sendo certo também prever a incomunica-
bilidade do or¢camento da administracao direta com o da seguridade social.
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